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Executive Summary

          The federal Administrative Procedure Act § 551(14) defines "ex parte communication" as "an
oral or written communication not on the public record with respect to which reasonable prior notice to
all parties is not given." The definition makes an exception for requests to know the status of a
proceeding. In Virginia, an ex parte communication has been defined as "one in which an advocate for
but one of two or more parties presents his views upon the controversy to the decision maker."1

          The purpose of restrictions on ex parte communications in administrative hearings and appeals
are:
1.     preserving the integrity of the process through preventing impropriety (by using "secret" offthe
record information) or the appearance of impropriety in decision making; and
2.     ensuring all parties have a fair opportunity to address the issues and comments made by their
adversaries.
          An additional consideration sometimes offered for prohibiting ex parte communications is that
judicial review cannot be properly performed if the decision is based on "off the record" considerations.

          Since 1994, legislation has been introduced in each session of the General Assembly to prohibit
or limit ex parte communications. The Administrative Law Advisory Committee, after studying the
issues involved, recommended to the 1996 General Assembly that independent and executive
agencies be required to develop, adopt, and implement policies regarding ex parte communications
made or attempted to be made to decision makers during administrative hearings and appeals. This
approach recognizes the variety in function and format of agencies' administrative processes by
allowing each agency to tailor its policies to its unique needs. This approach also ensures public
participation in the development of ex parte policies by requiring that the policies be promulgated as
regulations subject to notice and comment.

          The subcommittee reviewed Senate Bill 479 in light of issues arising during the 1996 General
Assembly Session and held a hearing to receive public comment. After consideration of the issues and
comment, the subcommittee developed draft legislation which is included as Appendix A of this report.

1995 Study

          At present, neither statute nor case decision prohibits ex parte communications in administrative
processes conducted under Virginia's Administrative Process Act (§ 96.14:1 et seq.) ("VAPA"). During
the 1994 and 1995 sessions of the General Assembly, legislation was introduced which would prohibit
ex parte communications during administrative agency rulemaking and adjudicatory proceedings.
Neither bill was approved by the General Assembly.

          The Administrative Law Advisory Committee proposed to the Virginia Code Commission that it
be authorized to study the issue and develop a recommendation for the 1996 General Assembly
Session. The Code Commission approved the request and a subcommittee of the Administrative Law
Advisory Committee was appointed.

          The study subcommittee found that few Virginia agencies had written policies to govern ex parte
communications during agency hearings and appeals. The federal Administrative Procedure Act,
§ 554(c), the 1981 Model State Administrative Procedure Act, § 4213, and three of the five Fourth
Circuit states' Administrative Procedure Acts all prohibit ex parte communications in agency
adjudicatory settings. The study subcommittee concluded that agencies may not have given enough
thought to the issue and may be vulnerable to the appearance of bias in their adjudicatory proceedings
as a result. However, the study subcommittee also found that Virginia agencies vary greatly in the
function and format of their administrative proceedings, and that a "onesizefitsall" approach to ex
parte communications may be unnecessarily prescriptive, may hamper informal efforts at conflict
resolution and may disrupt the beneficial flow of information during the early administrative process of
developing and issuing case decisions. Accordingly, the study subcommittee issued the following
recommendations in 1995:
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1.        Legislation should be adopted that requires all state executive and independent agencies that
conduct case decisions as defined by the VAPA to adopt a policy regarding ex parte communications
in case decisions. This statute should not be adopted as part of the VAPA and, except as provided
below, should apply to all such agencies, whether or not exempted from the VAPA. The Offices of the
Governor, the Lieutenant Governor, the Attorney General, the General Assembly, and the Courts of the
Commonwealth should be exempt from this statute.

2.        Such legislation should require policies to be adopted as regulations developed in compliance
with the VAPA. Agencies not subject to the rule making provisions of the VAPA should follow any
applicable provisions for adopting regulations, including, but not limited to the Virginia Register Act.

3.        If such legislation is enacted, the Administrative Law Advisory Committee should monitor and
evaluate these policies during their development. If after considering these new policies, the Committee
determined further legislative action is required, it should make recommendations regarding the
adoption of specific statutory requirements prohibiting ex parte communications during triallike formal
adjudicatory proceedings.

Senate Bill 479

          The Administrative Law Advisory Committee also proposed draft legislation which was
introduced during the 1996 Session of the General Assembly as Senate Bill 479. This bill was carried
over in the Senate Committee on General Laws until the 1997 session. The Administrative Law
Advisory Committee, upon the request of the chairman of the Senate Committee on General Laws and
with the approval of the Code Commission, continued its study of ex parte communications to consider
concerns arising during the 1996 session of the General Assembly. A copy of Senate Bill 479 in
included as Appendix B.

1996 Subcommittee Deliberations

          Members of the subcommittee met five times during 1996 to review Senate Bill 479, discuss
concerns raised during its consideration by the General Assembly, reconsider whether any such
legislation was necessary and, if so, to recommend necessary changes in SB 479 for consideration by
the 1997 General Assembly. The subcommittee scheduled a public hearing and issued a call for public
comment in the Virginia Register of Regulations and in a direct mailing to approximately 1,000
individuals included in the Administrative Law Advisory Committee's mailing list. The mailing list
contains representatives of state agencies, professional and trade associations, hearing officers, public
interest associations, attorneys and others interested in administrative law. The notice requested that
individuals comment on a list of the most salient topics related to the bill. A copy of the Notice of
Public Hearing is included as Appendix C.

Public Comment

          More than 30 people, the majority being state agency employees, attended a public hearing held
July 30, 1996. However, only three of those in attendance addressed the subcommittee. The
subcommittee also received written comments from nine individuals. A summary of the public hearing
and copies of the written comments received are included as Appendix D. The public comment can be
categorized in several broad topics as follow:

Ex Parte Communications Should be Prohibited to Ensure the Integrity of the DecisionMaking
Process:  Four commenters stated that a limitation on ex parte communications should be
implemented to ensure openness in government and to prevent the appearance of impropriety. Of
these, three cited their experiences in which perceived ex parte communications influenced agency
administrative proceedings. One commenter noted that ex parte communications are, by definition, off
the record and thus are difficult to document.

Ex Parte Communications Have Not Been Shown to Be a Problem, Therefore Legislation is
Unnecessary:  Four commenters indicated that no conclusive evidence has shown that ex parte
communications are a problem in administrative hearings and appeals; therefore the legislation is
unnecessary.

Potential for Increasing the Formality of Agency DecisionMaking:  Two commenters expressed
concern that prohibiting ex parte communications in informal settings may have a chilling effect on



communications and discourage informal settlement.

The Definition of "Case Decision" Includes Matters that Should Not be Subject to a Prohibition on Ex
Parte Contacts:  Some commenters felt that the use of the term "case decision" and its definition in the
proposed legislation was overly broad and may unnecessarily apply ex parte communications
prohibitions to certain agency functions. For example, informal communications may facilitate dispute
resolution in actions where the only parties are a permit or license applicant and the agency.

Ex Parte Policies Should Not Put the Public at a Disadvantage in Obtaining Information:  One
commentator felt that the definition of "ex parte communication" would restrict the ability of interested
individuals who are not direct parties to obtain information about contemplated agency action. Because
the definition requires only notice to "parties", the commenter felt that the agency and the applicant
would be free to engage in off the record communications to the detriment of the overall public interest.

Prohibitions on Ex Parte Communications Should Apply Only to Adversarial Hearings:  Five
commenters indicated that a prohibition on ex parte communications should apply only when the
agency is acting in a judicial capacity in an adversarial situation.

Prohibitions on Ex Parte Communications Should Apply Only to Formal Hearings:  Three commenters
stated that prohibitions on ex parte communications should apply only for formal hearings conducted
under § 96.14:12 of the Administrative Process Act. These commenters noted that these formal
hearings most closely resemble court proceedings to which ex parte prohibitions have traditionally
applied. However, some subcommittee members expressed concern that several agencies, including
the Department of Environmental Quality and the Department of Professional and Occupational
Regulation, offer only informal hearings pursuant to § 96.14:11 of the VAPA and thus the agencies'
records should reflect any communications related to any proceedings.

Communications with an Agency Decision Maker Should be Included in the Agency's Record:  Three
commenters stated that if ex parte communications are made to the decisionmaker, then the
substance of the communication should be documented in the agency's record and made public in a
timely manner. To mitigate the effects of ex parte communications, one of these commenters
suggested that written communications and summaries of oral communications should be placed in the
agency record along with copies of written responses and summaries of oral responses from the
agency.

          Another commenter suggested that agency staff place a memo in the agency's record any time
agency staff discuss the merits of a case, even when the applicant and the agency are the only
parties. In such cases, he said, the communications would not be considered ex parte because there
are no other parties involved. He added that interested persons should also be able to contact the
agency to discuss the case and that the substance of their comments should be noted in the case
record. The recordation of these comments was suggested to help the agency in documenting its
reasons for the final decision and to assist the court in the event of judicial review.

The Definition of "ExParte Communication" Should be Amended:  One commenter stated that the
phrase "which could be reasonably expected to influence the outcome of the case" is vague and could
require a reviewing court to examine the mental processes of the decisionmakera process that is
usually prohibited in administrative law.2 Instead, the commenter suggested that the phrase be
amended to "matters that concern the merits of the case..." The commenter also suggested that the
definition exclude requests for status reports on a pending matter.

Ex Parte Communication Policies Should Not be Promulgated as Regulations:  All five state agencies
submitting comments suggested that agencies be permitted to adopt policies regarding ex parte
communications without following the process required by Article 2 of the VAPA. The agencies cited
the amount of time and staff resources required to promulgate regulations pursuant to the
Administrative Process Act and suggested that the policies either be exempt from the Act or that
agencies be permitted to adopt them as guidelines rather than regulations. During subsequent
deliberations, the subcommittee rejected these suggestions. Although the subcommittee recognized
that the regulatory process required by the VAPA and Executive Order Thirteen (94) may be
cumbersome and time consuming, the subcommittee strongly feels that the development of ex parte
policies should be subject to notice and comment.

Legislation Should Preserve Agency Flexibility:  Five commenters supported the approach proposed by
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Senate Bill 479 of allowing agencies to develop policies based upon their own needs and administrative
procedures. One commenter stated that a prohibition against ex parte communications in adversarial
adjudication should be adopted as legislation applicable to all agencies.

Ban on Ex Parte Communications Should Apply to the DecisionMaker:   Four commenters suggested
that any legislation to require policies regarding ex parte communications should place the burden of
avoiding such communications on the decisionmakers because:  1) the decision maker is most likely
to be aware that such communications are improper and 2) the decisionmaker is the appropriate
person to place any such communications on the record.

Application of Ex Parte Policies to Agency Staff and to Interested Parties:   One commenter noted that
"the history of administrative law is replete with examples of elected officials and other interested
parties trying (and sometimes succeeding) to influence administrative decisions off the record. The
rules should apply to them to the same extent as anyone else."

          Comments were mixed on the issue of party communications with staff and staff
communications with the decisionmaker. Several commenters suggested parties to a case decision
should be able to communicate with staff and to curtail these types of communications may hamper
informal negotiations. Another commenter suggested that staff who are involved in the decisionmaking
process should be identified by the applicable agency and included in the prohibition against receiving
communications from the parties involved.

Subcommittee Conclusions

          By a vote of 721, the members of the subcommittee concluded that, based on the testimony
and comments received, legislation regarding ex parte communications in Virginia's administrative
proceedings should be adopted. The subcommittee unanimously supported the approach proposed in
Senate Bill 479 of allowing agencies flexibility in developing ex parte policies. The subcommittee was
evenly split, by a vote of 442, on a motion that the legislation should be amended to limit the policies
to "adversarial proceedings," i.e., cases where there are two or more parties as defined under the APA
or the agency's basic law. The subcommittee's recommendations which follow have been included in
draft legislation which is included as Appendix A to this report.

Recommendations

1.        Legislation should be adopted to address ex parte communications in administrative hearings
and appeals.

2.        The legislation should allow agencies flexibility in developing regulations to address ex parte
communications.

3.        The legislation should continue to apply to agency permitting processes.

4.        The legislation should continue to apply to all agency informal factfinding proceedings
described in § 96.14:11 of the VAPA and to formal litigated issues as described in § 96.14:12 of the
VAPA.

5.        The policies should only apply to ex parte communications with the agency's decisionmakers
the agency's director, governing board, and hearing officers, and any other person within the agency
who has been designated to make case decisions, and the policies should include a method for
identifying the decisionmakers and parties involved with the case decision.

6.        The legislation should continue to require that policies be adopted pursuant to Article 2 of the
VAPA for those agencies subject to the Act. Agencies not subject to the VAPA should develop ex
parte communications policies through that agency's process for adopting regulations.

7.        The legislation should include recommended components for agencies to consider in developing
ex parte communications regulations.

8.        The legislation should state that the policies may include requirements for including in the
agency's record for a case decision any communications with the agency's decisionmaker related to
the merits of the case.



Recommendations to Agencies In the Adoption of Policies on Ex Parte Communications

          In studying the issues involved, several members expressed concern that if legislation is
adopted, agencies may perceive that the easiest course is simply to prohibit all ex parte
communications. This is not the Administrative Law Advisory Committee's intent in recommending that
ex parte communications policies be adopted.

          The definition of case decision contained in the APA does not differentiate between the process
of making a decision with respect to the grant or denial of a license, permit or benefit, and hearings and
appeals of that initial decision. In some situations, ex parte communications are not likely to pose a
great problem because only the applicant and the agency are likely to have an interest in the case.

          In other cases, where two or more persons have opposing positions in a case pending before an
agency, the issues involved are much more complex. In these more controversial situations, case
decisions are more likely to be subject to public scrutiny and judicial review. In these cases, clearly
communicating agency policies regarding ex parte communications is important both as a matter of
fairness to those impacted by and interested in the outcome of the case as well as to preserving public
confidence in the integrity of the decisionmaking process.

          Toward this end, the subcommittee recommends that agency policies on ex parte
communications be adopted to achieve the following purposes:

1.        To give all parties, interested persons and members of the public a clear understanding of what
type of offtherecord communications are permitted by the agency when it decides cases, grants
licenses or issues permits.

2.        To establish at what point in the case decision process such communications will be restricted
or prohibited.

3.        To clearly establish whether restrictions on ex parte communications apply to agency staff, and
if so, which agency staff.

4.        To ensure that the record of the agency proceeding accurately reflects the factors upon which
the decision is based.

1 Ex Parte Contact Means Presentation of Data or Arguments on Merits of Case, Op. Att'y Gen. 45 (198283)

2 See Citizens to Preserve Overton Park v. Volpe, 401 U.S. 416, 420 (1971) and United States v. Morgan, 313 U.S. 409, 422
(1939).
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